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TIIVISTELMÄ  Viimeisen kolmen vuosikymmenen aikana Suomessa on pyritty lisäämään julkishallinnon avoimuutta sekä edistämään kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia julkishal-linnossa vaalien ulkopuolella. Myös Kelan viimeisimmissä strategioissa asiakkaiden osallis-tumista Kelan palveluiden kehittämiseen on haluttu vahvistaa. Selvityksessä tarkastellaan, millä tavalla asiakkaat osallistuvat tai ovat muuten mukana Kelan toiminnan kehittämisessä ja erityisesti sitä tukevassa tutkimuksessa. Kelan asiakkaat nähdään selvityksessä ensisijaisesti kansalaisina. Kansalaisuus ymmärretään poliittisen yhteisön jäsenyyteen liittyvien oikeuksi-en, velvollisuuksien, identiteetin ja osallistumisen yhdistelmänä. Selvityksessä keskitytään tarkastelemaan erityisesti kansalaisten osallistumisen ulottuvuutta, mutta myös muiden kan-salaisuuden ulottuvuuksien todetaan sitovan kansalaisen ja Kelan tiiviisti yhteen.   Asiakas-kansalaisten osallistumista Kelan toiminnan kehittämiseen tarkastellaan ensin Kelan lakisääteisten tehtävien mukaan ja sitten osallistumisen tasojen mukaan eriteltynä. Asiakas-kansalaisten osallistumista eritellään sen mukaan, ovatko he toiminnan ja tutkimuksen koh-teita, informantteja vai toiminnan kehittäjiä. Asiakas-kansalaisten todetaan osallistuvan Kelan toiminnan kehittämiseen pitkälti tietämättään, sillä kehittämistä tehdään paljon heistä kerty-neen asiakastiedon pohjalta. Lisäksi asiakkaiden näkemyksiä kuullaan niin asiakaspalauttei-den kuin monenlaisten kyselytutkimusten kautta. Vuorovaikutuksellisen kehittämistyön puit-teet toteutuvat lähinnä asiakasraadeissa, erilaisissa käytettävyystestauksissa ja erityisesti kuntoutuspalveluiden kehittämiseen tähtäävässä tutkimuksessa.   








veluun. Keskityn tarkastelussa henkilöasiakkaisiin ja heitä edustavien ryhmien osallistumis-mahdollisuuksiin. Kelan asiakkaina voidaan pitää myös sen lukuisia yhteistyökumppaneita ja muita sidosryhmiä. Nämä jätetään kuitenkin tämän tarkastelun ulkopuolelle.  Toisessa luvussa tarkastelen kirjallisuuteen perustuen, mitä kansalaisten ja asiakkaiden osal-listumisella tarkoitetaan ja miksi se on noussut niin vahvasti esille parin viime vuosikymme-nen aikana. Kolmannessa luvussa erittelen asiakkaiden osallistumista kehittämistoimintaan Kelan eri lakisääteisten tehtävien näkökulmista. Neljännessä luvussa otan tarkemman eritte-lyn kohteeksi Kelan tutkimustoiminnan. Viimeisessä luvussa kokoan tulokset yhteen ja poh-din yleisemmin kansalaisten osallistumisen mahdollisuutta Kelan kontekstissa.    
2 KANSALAISUUS JA KELA  Keskeisimmät kansalaisuutta käsitelleet teoriat yhdistyvät Delantyn (2000, 9) kuvaamassa määritelmässä, jossa kansalaisuus ymmärretään laajasti tietyn yhteisön jäsenyytenä ja siihen liittyvien oikeuksien, velvollisuuksien, identiteetin ja osallistumisen yhdistelmänä. Nämä kan-salaisuuden eri ulottuvuudet liittävät kansalaisuuden ja Kelan yhteen monella tapaa.    Kansalaisten oikeudet ja velvollisuudet toimivat Kelan toiminnan perustana, sillä Kela on ylintä päätäntävaltaa käyttävän poliittisen yhteisön, tässä tapauksessa Suomen valtion, jäsenten so-siaalisten oikeuksien keskeinen toimeenpanija. Jäsenyyteen kuuluvat velvollisuudet – verot ja sosiaaliturvamaksut – muodostavat oikeuksien toimeenpanemisen eli Kelan toiminnan talou-dellisen perustan. Oikeus sosiaalisissa oikeuksissa määriteltyyn sosiaaliturvaan ei kuitenkaan määräydy poliittisen yhteisön virallisen jäsenyyden eli Suomen kansalaisuuden perusteella, vaan asumisperusteisesti. Jäsenyys ei ole sidoksissa myöskään etniseen kansallisuuteen ja sii-hen liittyvään identiteettiin. Näen Kelan toimeenpaneman sosiaaliturvan kuitenkin keskeisenä kansallisen hyvinvointivaltioidentiteetin luojana. Oikeus sosiaaliturvaan, sosiaaliturvan käyt-tö ja muut siihen liittyvät ulottuvuudet toimivat lukemattomien yhteisöllisten ja yksityisten identiteettien rakennusaineina luodessaan erilaisia rajoja, eroja ja yhtäläisyyksiä itsen, mei-dän ja muiden välille. Tämä ilmenee esimerkiksi keskusteluissa maahanmuuttajien oikeudesta sosiaaliturvaan, sillä niissä ilmaistaan käsityksiä siitä, ketkä kuuluvat tai eivät kuulu siihen yh-teisöön, jonka sosiaaliturvan yhteisvastuullisuus kattaa.  Koska keskityn tässä selvityksessä nimenomaan kansalaisten osallistumismahdollisuuksiin, käsittelen seuraavaksi hieman laa-jemmin kansalaisuuteen kuuluvan osallistumisen taustaa.   




luttiin löytää uusia tapoja ja edustuksellisen järjestelmän rinnalle sitä täydentäviä suoran osallistumisen malleja. (Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle ... 2002, 3.)   Kansalaisuusteorioissa kansalaisten osallistuminen liitetään usein ajatukseen kansalaisyh-teiskunnasta (Delanty 2000, 31), jolla tarkoitetaan valtiosta ja markkinoista erillistä kansa-laisten vapaan ja yleishyödyllisen toiminnan kenttää. Kansalaisyhteiskuntaan luetaan kuulu-vaksi yhteiskunnallisia liikkeitä, puolueita, kansalaisjärjestöjä ja yhdistyksiä, sekä lukuisia va-paa- ja omaehtoisen toiminnan verkostoja ja muotoja. 1990-luvulla kansalaisyhteiskunnan merkitys korostui, sillä kansalaisliikkeillä katsottiin olleen merkittävä rooli Itä-Euroopan so-sialististen järjestelmien hajoamisessa. Uudet kansalaistoiminnan muodot olivat lisääntyneet myös Suomessa. (Konttinen 2016.) Lisäksi kansalaisjärjestöt nousivat esiin korvatessaan jul-kisia palveluita, joita oli laman johdosta leikattu (Ruuskanen ym. 2013).   Kansalaisten osallistuminen ja sen vahvistaminen voidaan nähdä itseisarvollisena demokraat-tisena tavoitteena, mutta myös keinona tukea itsenäistä selviytymistä. Näin se on käsitetty muun muassa sosiaalityön piirissä, jossa asiakkaan osallistumisen tukeminen on myös osa hyvin tehtyä työtä. (Niiranen 2002, 71.) Sosiaalityössä asiakkaiden osallistuminen liittyy usein asiakkaita itseään koskevaan päätöksentekoon, mutta Pohjolan (2010, 19–20) mukaan orga-nisaation ja asiakkaan suhteen voi nähdä heijastavan yhteiskunnallista järjestystä ja arvo-asetelmia myös laajemmin. On ristiriitaista yhtäällä korostaa asiakkaan merkitystä ja arvoa, jos toisaalla kansalaisten mielipiteitä ei huomioida suuremmissa kysymyksissä (Pohjola 2010, 72). Myös Niirasen (2002, 70) mukaan hyvinvointipalvelujärjestelmällä on palvelun tarjoami-sen ohella demokraattista kansalaisuutta tukevia tasa-arvo- ja oikeudenmukaisuustavoitteita, eikä asiakkuuden tule vähentää kansalaisuutta, vaan tukea kansalaisena olemista ja osalli-suutta. Asiakas tulisi nähdä ensisijaisesti kansalaisena myös palvelujärjestelmässä (Niiranen 2002, 77).  Kelassa asioivia henkilöitä on kutsuttu asiakkaiksi jo 1960-luvulta lähtien (Haavikko 1988, 128). Asiakassuhde perustuu kuitenkin pakkoon, sillä tiettyjä oikeuksiin perustuvia etuuksia saa vain Kelasta. Asiakas ei näin ollen voi kuluttaja-asiakkaan lailla säädellä ja ohjata palvelu-toimintaa valinnoillaan, vaan hänen kulutuksensa pyritään pikemminkin minimoimaan (Poh-jola 2010, 21). Kelan toimeenpaneman sosiaaliturvan piiriin kuuluvat lähes kaikki Suomessa asuvat henkilöt, minkä lisäksi Suomen sosiaaliturvaan oikeutettuja asuu jonkin verran myös ulkomailla. Vuonna 2015 Kelan maksamia sairaanhoitokorvauksia sai yli 4,2 miljoonaa henki-löä ja muita etuuksia 32 000–1 013 000 henkilöä (Kela 2016c). Asiakkaiden osallistumisesta puhuttaessa voidaan siis yhtä hyvin puhua kansalaisten osallistumisesta.  Seuraavissa luvuis-sa tarkastelen, mitä keinoja asiakas-kansalaisilla on tällä hetkellä käytettävissään, mikäli he haluavat osallistua Kelan toiminnan kehittämiseen.   




kumenteista ja raporteista. Joidenkin teemojen kohdalla tarkennuksia on pyydetty aihealuees-ta vastaavilta tahoilta. Syvennyn erikseen Kelan tutkimustoimintaan ja erityisesti sen puitteis-sa tehtyihin julkaisuihin, sillä yhtenä selvityksen tavoitteena oli koota yhteen Kelassa tehty asiakastutkimus.   
3.1 Sosiaaliturvan toimeenpano ja sen kehittäminen Sosiaaliturvan toimeenpanolla viittaan sosiaaliturvaetuuksien hakemiseen ja saamiseen liit-tyviin palveluihin ja järjestelmiin. Strategioissa mainittu asiakkaiden mukaan ottaminen pal-veluiden kehitysprosessiin (Kela 2016a) ja asiakkaiden osallistumisen vahvistaminen palve-luiden kehittämiseen (Kela 2015a) koskevat nähdäkseni erityisesti juuri tätä osaa Kelan toi-minnasta.    
3.1.1 Asiakastieto ja sen käyttö Kymmenien sosiaaliturvaetuuksien maksaminen, yhteensovittaminen ja muu sosiaaliturvan toimeenpano vaativat tuekseen kattavasti tietoa asiakkaista. Kelan etuuksia on ainakin tois-taiseksi vielä haettava1, jolloin asiakas antaa itseensä ja tilanteeseensa liittyviä tietoja hakies-saan etuutta. Asiakkaista kertyy tietoa myös ilman, että he aktiivisesti osallistuvat tiedon tuo-tantoon. Muilta viranomaisilta sekä asiakkailta itseltään saatuja perustietoja sekä Kelan ja asiakkaan välisessä kontaktissa syntyviä asiakkuustietoja kutsutaan asiakastiedoksi. Perustie-toja ovat henkilötiedot, yhteystiedot, verotustiedot, maksuosoitetiedot ja esimerkiksi opiske-luun liittyvät tiedot ja ne saadaan usein ulkopuoliselta kumppanilta kuten väestörekisterikes-kukselta, oppilaitokselta sekä asiakkaalta itseltään.  Asiakkuustietoa ovat tiedot etuuksista ja asiakkaan kontakteista Kelan kanssa.  Etuuksiin liittyvät tiedot, kuten etuuden perusteet, rat-kaisut ja niihin liittyvät maksut, syntyvät pääosin etuuskäsittelyssä ja kontaktitiedot asiakas-palvelussa, jossa asiakkaan yhteydenotoista kirjataan järjestelmään esimerkiksi yhteydenoton syy, aihe, ajankohta, kesto ja palvelukanava. Asiakastietoa hallitaan erilaisissa etuus- ja asia-kastietojärjestelmissä ja käytetään asiakkaan kokonaistilanteen hahmottamiseen Kelan joka-päiväisessä toiminnassa eli asiakaspalvelussa ja etuuskäsittelyssä.   Yksilökohtaista asiakastietoa jalostetaan edelleen asiakasryhmäkohtaiseksi tiedoksi. Asiakas-ryhmäkohtaista tietoa analysoidaan ja hyödynnetään Kelan toiminnan kehittämisessä ja joh-tamisessa esimerkiksi kun arvioidaan asiakasmääriä ja niiden mukaista työvoiman tarvetta eri palvelukanavissa, palvelun ja etuusprosessien sujuvuutta ja suorituskykyä, kustannuksia ja viestintätarpeita. Yksi esimerkki tiedon jalostamisesta on vuodesta 2013 käytössä ollut asiakasryhmäjaottelu, jossa asiakkaat on etuuksiin, elämäntilanteisiin, asiointitapoihin ja asioinnissa tarvittavan tuen tarpeeseen perustuen ryhmitelty viiteen ryhmään, joita ovat po-tentiaalinen asiakkuus, jatkuva asiakkuus, satunnaisasiakkuus, muutostilanneasiakkuus ja eri-tyisasiakkuus.   
                                                        
1 Pois lukien useimmat sairaanhoitokorvaukset, jotka hoituvat suorakorvauksina, jolloin asiakkaan ei tarvitse hakea korvausta erikseen Kelal-
ta. Tällöin esimerkiksi apteekki tai yksityinen lääkäri myöntää ja vähentää Kela-korvauksen suoraan asiakasta laskuttaessaan ja laskuttaa Ke-




Pohjimmiltaan asiakas osallistuu toiminnan kehittämiseen pelkällä olemassaolollaan ja var-sinkin hakiessaan etuuksia eri palvelukanavien kautta. Hän ei kuitenkaan voi säädellä, miten hänestä kertynyttä asiakastietoa kehittämisessä hyödynnetään: luetaanko toimistoasiointi kannanotoksi säilyttää toimistot vai syyksi kehittää esimerkiksi verkkoasiointia paremmaksi? Kelassa tavoitteena on kehittää asiakaspalvelua niin, että asiakkaiden asiointitarve toimistois-sa vähenee. Kohta 80-vuotiaan Kelan alkuvaiheen asiakaspalvelua usein omista kodeistaan käsin hoitaneista piiriasiamiehistä on tultu 1990-luvulla laajenneen toimistoverkon kautta ai-kaan, jolloin asiakkaiden toivotaan hoitavan asiansa itsenäisesti verkossa (Niemelä ym. 2016, 6–7).   
3.1.2 Asiakaspalaute Kela saa vuosittain arviolta 15 000 asiakaspalautetta. Asiakaspalautejärjestelmä on uusittu hiljattain pyrkimyksenä saada asiakaspalaute mahdollisimman hyvin hyödynnetyksi ja asiak-kaiden mahdolliset kehitysehdotukset arvioitaviksi.  Kelan sivuilta löytyvän asiakaspalaute-lomakkeen lisäksi asiakkaat voivat antaa palautetta paperisella palautelomakkeella tai suulli-sesti puhelin- tai toimistoasioinnin yhteydessä. Työntekijät kirjaavat palautteen palautejärjes-telmään, jossa se tulee käsitellyksi asiakkaan kirjoittaman palautteen lailla.   Palautteet lajitellaan monella eri tasolla niiden seurannan helpottamiseksi. Ensinnäkin ne jao-tellaan sen mukaan, liittyvätkö ne esimerkiksi asiakaspalveluun, etuuksiin, Kelaan yleisesti, johtamiseen ja hallintoon tai tietojärjestelmiin. Aihetta myös tarkennetaan esimerkiksi etuuk-sittain ja palvelukanavittain aina aiheena olevan yksittäisen kysymyksen tasolle asti (esimer-kiksi koskeeko palaute etuuden määrää tai etuusohjetta). Palautteet lajitellaan niin ikään sen mukaan, ovatko ne kiitoksia, moitteita vai kehitysehdotuksia. Lisäksi arvioidaan, vaativatko ne toimenpiteitä, jatkokehittelyä, lakimuutoksen vai onko kehitysehdotukset mahdollista to-teuttaa heti, jos ne nähdään tarkoituksenmukaisiksi Kelan toiminnan kannalta.   Mikäli palaute liittyy lainmuutokseen tai se sisältää hyvän kehittämisehdotuksen, palaute lä-hetetään tiedoksi ja toimenpiteitä varten kyseisestä asiasta vastaavalle taholle. Varsinkin tois-tuva palaute samasta aiheesta osoittaa siitä vastaavalle taholle, että kehittämiselle on tarvetta. Palautteisiin pyydetään tarvittaessa asiantuntijalausuntoja myös muista yksiköistä. Palautetta antamalla asiakas saa kehitysehdotuksensa käsiteltäväksi ja kenties myös toteutetuksi. Halu-tessaan asiakas saa myös vastauksen palautteeseensa ja tarvittaessa palautteiden käsittelijät voivat pyytää tarkennuksia asiakkaalta.  




minut järjestöjen ja liittojen edustajia. Esimerkiksi opiskelijaraadissa ovat olleet edustettuina opiskelijajärjestöjen kattojärjestöt.  Järjestöjen edustajat ovat raatien tapaamisissa kertoneet järjestöjen kuulumisia liittyen muun muassa sosiaaliturvalainsäädäntöön tai sen toimeenpanoa koskeviin kannanottoihin tai kes-kusteluihin. Vastavuoroisesti Kelan edustajat ovat kertoneet kyseistä asiakasryhmää koske-vista ajankohtaisista asioista, lakimuutoksista ja niiden vaikutuksista. Raadit ovat myös anta-neet konkreettisia ehdotuksia tiettyjen palveluiden kehittämiseksi. Kelan asiakasraadit ovat toimineet ikään kuin kollektiivisen asiakaspalautteen foorumeina, sillä raadeissa ovat olleet edustettuina keskeisimmät edunsaajajärjestöt, jotka yhdessä edustavat merkittävää osaa edellä mainittujen etuuksien saajista. Asiakasraatien kautta Kela on myös pystynyt välittä-mään yksityiskohtaisempaa tietoa eteenpäin jaettavaksi.   Raadeissa edustettuina olevat järjestöt toimivat usein vähintäänkin puoliammatillisesti, jol-loin kaikkien asiakkaiden ääni ei välttämättä pääse niiden kautta yhtä helposti kuuluviin. Vuoden 2016 aikana raatien toimintaa on suunniteltu uudelleen niin, että vuodesta 2017 läh-tien järjestöt tulevat edustetuiksi sidosryhmä- ja kumppaniraadeissa ja työnantaja-asiakkaille ja henkilöasiakkaille on omat raatinsa. Raatien jäseniä ei jatkossa nimetä pysyvästi, eikä nii-den kestoa ole ennalta määrätty.  Raadit koostetaan käsiteltävien aiheiden mukaan ja esimer-kiksi henkilöasiakkaiden valikoituminen raateihin tapahtuu näillä näkymin asioinnin yhdessä tiedustellun osallistumiskiinnostuksen perusteella. Asiakasraatien tarkoituksena on edelleen saada tietoa asiakkaiden näkemyksistä ja tarpeista etuuksien ja palveluiden kehittämiseksi sekä lisätä vuorovaikutusta Kelan ja asiakkaan välillä.   
3.1.4 Käytettävyystestaukset 2010-luvun alussa Kelassa selvitettiin useammalla eri tavalla asiakkaiden näkemyksiä etuuk-sien hakuprosessista ja päätösten selkeydestä (Laatu 2011). Tuloksista sai alkunsa Selkeys- ja Haku-hankkeet, joissa etuuspäätösten, asiakaskirjeiden ja hakemuslomakkeiden kieltä pyrit-tiin selkeyttämään ja etuuksien hakemista yksinkertaistamaan. Selkeyteen kiinnitetään Kelas-sa nykyään huomiota sekä talon sisällä, että asiakkaat mukaan kehitystyöhön ottaen. Esimer-kiksi hakulomakkeita uudistettaessa joukko etuudensaajia kutsutaan osallistumaan käytettä-vyystestaukseen, jonka avulla selvitetään asiakkaan näkökulmaa muun muassa lomakkeen täyttämisen helppouteen ja nopeuteen, tekstin ja termien selkeyteen sekä ohjeistuksen riittä-vyyteen. Vastaavia käytettävyystestauksia tehdään myös asiakkaan asiointipolun muissa vai-heissa, kuten internetsivuja kehitettäessä.   




sivuille voidaan koota kaikki tarvittava tieto asiakkaan itsensä löydettäväksi. Lisäksi asiakkaat voidaan ohjata käyttämään sähköisiä palveluja tehokkaasti hyödyntämällä asiakkaan inter-netkäyttäytymistä. Tietoa on toki saatavilla edelleen myös toimistoista ja perinteisten joukko-viestimien kautta.  Asiakkaat ovat tiedon vastaanottajia, mutta myös sen jakajia, kommentoijia ja keskustelijoita. Tällaista aktiivista ja osallistuvaa roolia heille tarjotaan erityisesti sosiaalisen median eri ka-navissa, jotka mahdollistavat ajantasaisen ja avoimen keskustelun käymisen Kelan ja inter-netiä käyttävän asiakkaan välillä. Käytössä on laaja kirjo sosiaalisen median kanavia, kuten blogi, useita Twitter- ja Facebook-tilejä, Instagram, YouTube, Periscope, LinkedIn ja oma Kysy Kelasta -keskustelupalsta. Kullakin kanavalla on suunnitellut kohderyhmänsä ja monikana-vaisella viestinnällä pyritään täyttämään asiakkaiden tietotarpeet ja olemaan läsnä heidän jo-kapäiväisessä elämässään.   Kela voi kohdentaa asiakasviestintää, mutta median suhteen se ei pysty määrittelemään asiak-kaiden tai kansalaisten roolia tai aktiivisuutta. Kaikkea tai kenties suurinta osaa Kelaa koske-vista keskusteluista ei käydä suoraan Kelan kanssa. Nykypäivän viestimet mahdollistavat niin myönteisten kuin kielteisten kokemusten jakamisen ja leviämisen niin sähköisessä kuin pape-risessa muodossa. Sanomalehtien mielipidepalstat, nettijulkaisujen uutisten kommenttiketjut ja sosiaalisessa mediassa kenenkään suodattamatta julkaistut kokemukset tai mielipiteet voi-vat jäädä lähes huomiotta, mutta saada myös huomattavan määrän yleisöä ja julkisuutta, jol-loin niiden vaikutuspotentiaali on suurempi. Kelassa seurataan ja otetaan kantaa medioissa käytäviin keskusteluihin tarpeen mukaan. Työntekijöitä rohkaistaan olemaan aktiivisia toimi-joita sosiaalisessa mediassa (Kela 2016b).   




Kela kerää ministeriöiden kanssa valmistelemansa tai lähivuosina valmisteltavaksi esittämän-sä kehittämisehdotukset lainsäädännön kehittämissalkkuun, joka julkaistaan vuosittain Kelan internetsivuilla. Ehdotukset perustuvat käytännössä havaittujen kehittämiskohteiden ja tut-kimustoiminnan tulosten lisäksi muun muassa asiakkailta ja sidosryhmiltä saatuun palauttee-seen. Asiakaspalautteissa ja asiakasraadeissa esitetyt ehdotukset kootaan mielekkäiksi koko-naisuuksiksi yhdessä muun Kelalla olevan tiedon kanssa ja niiden pohjalta pyritään muodos-tamaan konkreettisia ja toteuttamiskelpoisia ehdotuksia lainsäädännön kehittämiseksi. Näin ollen kansalaiset voivat osallistua lainsäädännön kehittämiseen välillisesti Kelan kautta.    




mutta Kelan oman toiminnan tutkimus laajeni ja kehittyi vasta 1990-luvulle tultaessa. Sen ytimenä on toiminut vuodesta 1996 lähtien sekä asiakkaille että toimihenkilöille tehdyt kyse-lyt, joissa kerätään tietoa asiakaspalvelun ja etuusjärjestelmän toimivuudesta. (Hellsten 2014, 20–23.)  Tässä tarkastelussa keskityn vuosina 2000–2015 tehtyihin asiakastutkimuksiin. Suu-rin osa tutkimuksesta on Kelan tutkimuksen toteuttamaa, mutta varsinkin viime vuosina myös asiakkuuksista vastaavat yksiköt ovat vastanneet tutkimuksellisia elementtejä sisältä-vistä asiakastiedonkeruista.   Aihepiiriin liittyen tehdään lisäksi paljon opinnäytetöitä (mm. Kelan henkilöstön toimesta), mutta ne on rajattu tässä tarkastelussa ulkopuolelle, koska niiden jäljittäminen ja läpikäymi-nen kattavasti tarkasteluajankohdaksi valittujen vuosien 2000–2015 ajalta olisi vienyt koh-tuuttoman paljon aikaa. Pintapuolinen tarkastelu osoittaa, että monet Kelaan liittyvät opin-näytetyöt on tehty paikallisessa ympäristössä ja toiminnan kehittämiseen pyrkien (ks. esim. Luoma 2011; Laajaranta 2011; Turkia 2014).   Hahmottelen asiakas-kansalaisten osallistumista Kelan asiakastutkimuksiin soveltamalla Kai-sa Kasevan (2011) käyttämää jaottelua asiakkaan osallisuuden asteista. Kaseva käyttää laa-jempaa osallisuuden käsitettä, mutta käytännössä jaottelussa on kyse asiakkaiden toiminnan eli osallistumisen asteista. Olen muokannut mallia voidakseni tarkastella sekä Kelan asiakkai-siin että asiakkuusprosesseihin keskittyvää tutkimusta. Kuvaan myös tutkimusten sisältöä sil-tä osin kuin koen sen avaavan ymmärrystä erilaisten tutkimusten vaikutuksista Kelan asiak-kuus- ja etuusprosessien kehittämiseen.   Käyttämässäni jaottelussa asiakas on osallistumisen ensimmäisellä asteella tutkimuksen koh-de, eikä hänellä ole aktiivista roolia tutkimuksessa. Toisella asteella asiakas on informantti, jolloin hänellä on tavalla tai toisella mahdollisuus ilmaista näkemyksensä Kelan toiminnasta. Kolmannella asteella asiakas toimii palveluiden kehittäjänä vuorovaikutuksessa asiantunti-joiden kanssa.   








kaasta ja hänen asiointiprosessistaan kerättyjä tietoja pyrittiin käyttämään muun muassa on-gelmalliseksi koettujen Kelan prosessien, asiakasviestinnän, tietojärjestelmien ja muiden vi-ranomaisten välisen yhteistyön kehittämisen tukena. Tutkimuksessa (Heinonen ym. 2011) todettiin, että monet ongelmista eivät ole korjattavissa vain Kelan menettelytapoja kehittä-mällä, vaan ne vaativat kokonaisvaltaisempaa sosiaaliturvajärjestelmän uudistamista. Tutkijat myös totesivat, että jatkossa olisi tärkeää selvittää asiakkaiden kokemuksia esimerkiksi siitä, mitkä ovat suurimpia byrokratialoukkuja sosiaaliturvan toimeenpanossa ja kenelle Kelan työ-järjestelyt tai palveluverkossa tapahtuvat muutokset aiheuttavat ongelmia. (Heinonen ym. 2011.)  
4.2 Asiakas informanttina Osallistumisen toisella asteella asiakas on informantti, jolloin hänen mielipiteensä tai arvionsa esimerkiksi asiakaspalvelijoiden toiminnasta, palveluista, etuuksista tai järjestelmästä otetaan huomioon. Asiakasta kuullaan, mutta vuorovaikutusta ei tapahdu.   Rekisteritutkimuksen lisäksi Kelassa tehtävän tutkimuksen vahvuutena on pidetty kyselytut-kimuksia ja niihin liittyvää osaamista (Hellsten 2014, 29). Joissakin tutkimuksissa on hyödyn-netty mahdollisuutta yhdistää rekisteri- ja kyselyaineistoa (esim. Kausto ym. 2009) ja toisi-naan jonkin teeman ympärille keskittyvissä teemakirjoissa on tarkasteltu samaa ilmiötä useamman erilaisen aineiston pohjalta (esim. Airio 2013).   Varsinkin asiakastutkimuksessa keskeisenä tutkimusmenetelmänä ovat toimineet kyselytut-kimukset, joilla on selvitetty asiakkaiden palvelukokemuksia ja niihin liittyviä toiveita. En-simmäisiä tutkimuksia tällä saralla tehtiin jo 1960-luvulla, mutta vuodesta 1996 vuosittain to-teutettu toimistojen asiakaskysely on toiminut Kelan varsinaisen asiakastutkimuksen ytime-nä. Palvelukanavien monipuolistuttua kansalaisten tyytyväisyyttä saamaansa palveluun on alettu kartoittaa myös puhelimitse ja verkossa asioivien parissa ulkopuolisilta tilatulla ja vuo-desta 2013 lähtien toteutetulla asiakastyytyväisyysindeksitutkimuksella, minkä lisäksi 2000-luvulla paikkansa on vakiinnuttanut myös TNS Gallupilta tilattu kansalaiskysely, jossa selvite-tään laajemmin väestön suhtautumista Kelaan ja kokemuksia Kelasta. Tarkempi erittely jat-kuvien kyselyiden kysymyksistä ja niiden sisällöistä osoittaa, että kysymykset painottuvat asiakkaiden asiointikokemuksiin ja niissä erityisesti asiakaspalvelun konkreettiseen helppou-teen ja vaivattomuuteen sekä palvelukanavista toimistoasiointiin. Asiakkaiden asiointia edel-täviä odotuksia ja toiveita ja niiden täyttymistä ei sen sijaan juurikaan ole tutkittu. (Kela 2015c.)  




set ovat olleet saatavissa myös toimistoittain, joten niitä on voitu käyttää hyväksi paikallista-son kehittämistyössä. Lisäksi kyselyiden perusteella on tarkasteltu muun muassa asiakkaiden palvelukanavaodotusten ja Kelan palveluverkkouudistuksen vastaavuutta (Laatu 2009).  Toinen Kelan vakiintuneista asiakastutkimustiedon lähteistä on TNS Gallupilta tilattu kansa-laiskysely, jonka tuottamaa tietoa suomalaisten Kelaa koskevista mielikuvista ja arvioista ovat esitelleet muun muassa Niemelä ja Pajula (2014) ja Hellsten (2004). Kun sinänsä yleisluontoi-sia tuloksia tarkastellaan esimerkiksi etuuksittain, voidaan havaita tiettyjä johdonmukaisuuk-sia, joiden perusteella palvelua voidaan kehittää esimerkiksi kirjeiden, päätösten ja käsittely-aikojen osalta. Myös eri asiointikanavien saamia arvosanoja on voitu hyödyntää pohdittaessa kehittämistarpeita, joskin varsin yleisellä tasolla. Aina mittavat panostukset palveluiden pa-rantamiseksi eivät kuitenkaan näy tuloksissa systemaattisesti (Niemelä ja Pajula 2014, 12).  
4.2.2 Tiettyä etuutta saaneet asiakkaat osallistumassa saamansa palvelun tai 












Laadun ym. (2015) toteuttama tutkimus Vantaan toimeentulotuen palveluyhteistyökokeilusta toimi osaltaan toimeentulotuen Kela-siirron suunnittelun tukena. Tutkimuksessa toimeentu-lotukea kokeilupisteestä Kelalta ja perinteisesti sosiaalitoimelta hakeneita henkilöitä haasta-teltiin puhelimitse strukturoidulla haastattelulla, jossa oli lisäksi yksi avoin kysymys. Kyselys-sä mitattiin asiakkaiden palvelutyytyväisyyttä sekä asioinnin prosessiin liittyen että yleisem-mällä tasolla. Lisäksi asiakkaita pyydettiin arvioimaan mahdollisen Kela-siirron vaikutuksia toimeentulotuen saajien asiointi- ja etuusprosesseihin. Vastauksia vertailtiin muun muassa sen mukaan, olivatko asiakkaan hakeneet toimeentulotukea Kelan vai kunnan asiointipistees-tä. (Laatu ym. 2015.)  Ylläkuvattujen kattavampien tutkimusten lisäksi Kelassa on tehty lukuisia tiettyyn palveluun kohdistuneita kyselyitä. Niissä on selvitetty asiakkaiden tyytyväisyyttä ainakin sähköisiin asiointipalveluihin, etätulkkauspalveluihin, toimistoissa tapahtuvaan verkkopalveluopastuk-seen sekä ajanvarauspalvelun ja vammaisten tulkkauspalvelukeskuksen toimivuuteen liittyen. Myös puhelinpalvelua hoitavan yhteyskeskuksen asiakkaiden tyytyväisyyttä palveluun on mi-tattu useampana vuonna puhelinhaastatteluilla sekä mobiilikyselyllä, jossa asiakkaita on pyy-detty arvioimaan saamaansa palvelua tekstiviestitse pian asioinnin jälkeen. (Kela 2015c.)   
4.2.4 Asiakkaiden itsenäisesti tuottama palaute tutkimusaineistona Kelan asiakaspalaute käsitellään nykyään systemaattisesti, mutta tutkimusaineistona sitä on käytetty vain kerran2. Mattilan (2003) mukaan asiakaspalauteaineistossa korostuvat tyyty-väisyysjakauman ääripäät ja kohtalaisen tyytyväisten asiakkaiden suuri joukko jää alieduste-tuksi. Sama koskee mielipidepalstoilla ja muualla mediassa käytävää keskustelua. Vaikka in-ternetkeskustelun käyttämisessä tutkimusaineistona on rajoituksensa, voidaan niiden pohjal-ta löytää yksittäisiä kehittämisajatuksia (ks. esim. Kapanen 2006). Kapasen (2006) tutkimus-aineistona käyttämä internetkeskustelu käsitteli viittä eri teemaa: asiakaspalvelun ystävälli-syys, oikeudenmukainen kohtelu, vaivattomuus, etuuksien taso ja etuuksien väärinkäyttö ja takaisinperintä. Varsinaisia uusia kehittämisehdotuksia Kapanen ei keskustelusta löytänyt, sillä keskustelussa esiin nousseet ehdotukset olivat jo tuolloin työn alla Kelassa (yhtenäinen palvelu, asiakkaan etuusasioiden kokonaisuuden hallinta, puhelinpalvelun kehittäminen ja sähköisten asiointipalveluiden kehittäminen). (Kapanen 2006.)   
4.3 Asiakas palveluiden kehittäjänä Osallistumisen kolmannella asteella asiakas tai asiakasryhmä toimii toiminnan kehittäjänä yh-teistyössä ja vuorovaikutuksessa asiantuntijoiden kanssa. Aiemmilla osallistumisen asteilla kuvattujen asiakastutkimusten pohjalta on Kelassa laitettu vireille kehittämishankkeita, kuten hakemuslomakkeiden kielen selventäminen yhdessä asiakkaiden kanssa. Varsinaista tutkivaa kehittämistä Kelassa tehdään lähinnä kuntoutuksen piirissä. Kuntoutuspalveluiden kehittämi-seen liittyvän tutkimuksen lisäksi kuvaan seuraavaksi niitä tutkimuksia ja tutkimusosaston projekteja, jotka ovat tähdänneet esimerkiksi tiettyjen asiakasryhmien palvelutarpeiden ko-konaisvaltaiseen ymmärrykseen yhdessä asiakasryhmien edustajien kanssa. Kyse ei siis ole                                                         
2 Kelan omista julkaisuista löytyi vain yksi tutkimus (Mattila 2003). Asiakaspalautetta on käytetty aineistona lisäksi ainakin yhdessä opinnäy-




yksittäisen henkilön palvelukokemuksista, vaan esimerkiksi tietyn ryhmän esiin nostamasta tarpeesta tarkastella ryhmän oikeuksien toteutumista.   




erityispiirteitä ja yleisesti esiintyvää vaikeutta asioida viranomaiskielellä. Joihinkin ongelma-kohtiin saatiin selvyys haastatteluissa, jossa romaniperhetyöntekijät selvensivät tiettyjä ro-manikulttuuriin liittyviä käyttäytymistapoja ja sitä, miten ne voisi huomioida toimistoasioin-nin järjestämisessä. (Hirvilammi ja Laatu 2008.)  Vähemmistöryhmien asemaa tarkasteltaessa nousee esiin usein yhdenvertaisuuden ja positii-visen erityiskohtelun kysymys, sillä sosiaalipalveluissa erityistarpeen huomiointi saattaa tun-tua vieraalta, kun yleisesti korostetaan asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua (Faurie 2011, 15–16). Toisaalta Hirvilammin ja Laadun (2008) tutkimuksessa nousi esiin romanien koke-mukset siitä, että heitä kohdellaan ensisijaisesti tietyn kulttuurin edustajina, ei yksilöinä. Aito asiakaslähtöisyys sekä heidän että muiden asiakasryhmien kohdalla tarkoittaisi sitä, että asiakas huomioidaan ennen kaikkea yksilönä riippumatta kulttuurisesta taustastaan (Hirvi-lammi ja Laatu 2008).   Yllä kuvatut tutkimukset ovat keskittyneet palveluiden kehittämiseen niin, että tiettyjen vä-hemmistöryhmien erityistarpeet tulisivat aiempaa paremmin huomioiduiksi. Ne eivät kuiten-kaan sisältäneet konkreettisia kehittämistoimenpiteitä.    




keita (ks. esim. Kela 2016d), joissa selvitetään muun muassa kuntoutuksen oikea-aikaisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta asiakkaan näkökulmaan keskittyen.  Kuntoutukseen osallistuneiden asiakkaiden lisäksi kuntoutuspalveluiden kehittämisessä on ollut aktiivinen rooli kolmannen sektorin toimijoilla, jotka ovat osallistuneet aktiivisesti esi-merkiksi vammaisille henkilöille tarkoitettujen palveluiden kehittämiseen ja tuottamiseen (Salminen ja Tuulio-Henriksson 2012, 126). Kuntoutusta ja sen tutkimusta voidaan pitää hy-vänä esimerkkinä etuuden ja palvelun sisällön kehittämisestä yhdessä asiakkaan ja häntä edustavien ryhmien kanssa. Kuten mainittua, kuntoutus kuitenkin poikkeaa muista Kelan etuuksista olennaisesti.   
4.3.3 Dokumenttiprojektit Kela tuotti vuosina 2007 ja 2012 kaksi vajaan tunnin mittaista dokumenttielokuvaa yhteis-työssä ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Molemmat dokumentit on ohjannut Jyrki Heinonen ja ne kuvaavat kohtaamisia, joita kansalaisen ja sosiaaliturvajärjestelmän välillä tapahtuu. Projektit mahdollistavat järjestelmän tarkastelun eri näkökulmista ja avaavat myös mahdolli-sia kehittämiskohteita Kelan ja koko sosiaaliturvajärjestelmän toiminnan parantamiseksi.   Kohtaamisia-dokumentin (Heinonen 2007) päähenkilöinä toimii kaksi Kelan toimihenkilöä, joista toinen asuu ja työskentelee Ivalossa ja toinen Helsingissä. Heidän elämäntarinoidensa kautta ja kahden eri ympäristössä sijaitsevan toimiston arkea seuratessa rakentuu kuva so-siaaliturvajärjestelmän ja kansalaisen kohtaamisista. Dokumentissa välittyy toimistossa ta-pahtuvien asiakaskohtaamisten monipuolisuus, sekä niin asiakkaiden kuin toimihenkilöiden-kin hädän ja ilon hetket ja aiheuttajat. Se kuvaa havainnollisesti myös toimihenkilöiden toi-mintamahdollisuuksia ja niiden rajoja järjestelmän edustajina.   Solmu vai rusetti -dokumentissa (Heinonen 2012) pääpaino on kahden vaikeavammaisen ar-jessa ja kokemuksissa sosiaaliturvajärjestelmästä. Oulussa ja Kontiolahdella asuvat päähenki-löt ovat aktiivisia toimijoita, joilla on ollut ongelmia kuntoutukseen oikeuttavien hoitotuki- ja kuntoutuspäätösten hakemisessa ja saamisessa. Dokumentissa he pohtivat toiveitaan kuntou-tumisen suhteen kuvaten samalla järjestelmässä piileviä väliinputoamisen mahdollisuuksia. Henkilöt myös tapaavat Kelan toimihenkilöitä, jotka selittävät heille järjestelmän näkökulmaa kuntoutuksesta päätettäessä.   





Taulukko. Asiakas-kansalainen osallistujana Kelan toiminnan kehittämisessä. 
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ti vaikuttamaan, kuten esimerkiksi kaupunkisuunnittelussa on huomattu (Staffans 2002). Osallistumispuheessa esiin nouseva aktiivisen kansalaisen ihanne jättää usein vähemmälle huomiolle tilapäisesti tai pysyvästi heikoilla olevat, jotka kuitenkin hyvinvointivaltiolle kes-keisen kollektiivisen vastuun ajatuksen mukaan ovat oikeutettuja huolenpitoon (Juhila 2006, 151–200; ks. myös Valokivi 2008, 80). Koulutuksen ja työelämän ulkopuolella olevien nuorten miesten osallisuutta palvelujärjestelmissä tutkineet Närhi ym. (2013, 141–142) ovat kuiten-kin todenneet, että on turha pelätä sitä, että vähemmän palveluiden kehittämiseen itsenäisesti osallistuvilla palveluiden käyttäjillä ei olisi tietoa tai halukkuutta ottaa kantaa siihen, miten palvelujärjestelmää tulisi muotoilla ja minkälaisin käytännöin toteuttaa. He kuitenkin huo-mauttavat, että osallistumisesta tulee helposti näennäistä, koska valtaa ei aidosti haluta jakaa asiakkaiden kanssa (Närhi ym. 2013, 144).  Asiakkaiden ja kansalaisten osallistumista Kelan toiminnan kehittämiseen rajaavat erityisesti Kelan etuuksien ja palveluiden lakisääteisyyden asettamat raamit. Siksi tulisikin tehdä selväk-si, mitä asiakkaiden osallistumisella palveluiden kehitysprosessiin tosiasiassa tarkoitetaan. Missä määrin osallistumiselle olennaista valtaa ja vastuuta ollaan valmiita jakamaan, ja missä määrin kyse on järjestelmälähtöisestä osallistamisesta ja asiakkaiden kuulemisesta, jotta heitä voidaan sanoa kuullun?   Ei ole poissuljettua, että asiakkaiden osallistumisella Kelan palveluiden kehitysprosessiin tar-koitetaan tällä hetkellä lähinnä palveluvastuun siirtämistä heille itselleen. Asiakkaiden osallis-tuminen ja sen tukeminen voidaan kuitenkin käsittää myös laajemmin, kuten tässä selvityk-sessä on pyritty tekemään. Kelan vastavalittu uusi pääjohtaja Elli Aaltonen on pohtinut, voisi-ko Kela jatkossa laajentaa toimialaansa etuuksien myöntämisestä sosiaali- ja terveyspalvelui-den sekä työllisyys- ja koulutussektorin puolelle ja antaa ihmisille tietämystä ja tukea elä-mänhallintaan ja aktivointiin (Keskisuomalainen 12.11.2016). Vision toteutuessa Kela siirtyisi kohti palveluita, joissa kansalaiset voidaan kohdata nykyistä vapaammissa kehyksissä, joiden puitteissa on myös enemmän edellytyksiä ”rakentaa demokratiaa”, sekä tukea vastavuoroista ja kohtaavaa kansalaisuutta ja aktiivista toimijuutta (Närhi ym. 2013, 144). Sen sijaan, että palvelujärjestelmä rajaisi aktiivisen kansalaisuuden yksilöllisen vastuun vaateeseen, voitaisiin osallistumista tukea yhteiseen päätöksentekoon osallistumisen ja demokraattisen kansalai-suuden nimissä (Närhi ym. 2013, 136).   
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